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RESUMEN 
En  el  partdo  de  Quilmes,  durante  los  últmos  años  se  han  produaido  irandes
transformaaiones en los aentros urbanos de las prinaipales loaalidades. Diaho proaeso,
vinaulado a las aondiaiones maaroeaonómiaas y a un nuevo modelo de aaumulaaión a
esaala naaional, tene su impaato loaal a partr de una doble tendenaia: las expeatatvas
de valorizaaión aon los aonseauentes proaesos espeaulatvos disparados y la areaiente
inversión de aapitales  en desarrollos inmobiliarios en un aontexto loaal  de relatva
saturaaión  y  esaases  de  suelo  urbano.  Ante  este  fenómeno,  los  instrumentos  de
polítaa urbana son objeto de una fuerte puina polítaa entre aatores aon diferenaiales
siiniíaatvos  de  poder,  en  un  proyeato  de  rezoniíaaaión  y  reaaliíaaaión  del  suelo
urbano que daría luiar a un proaeso aonfiatvo de más de una déaada. El presente
trabajo  tene  por  objetvo  exponer  y  analizar  los  hitos  más  siiniíaatvos  en  este
proaeso (2004-2014) y poner en debate aliunas aonalusiones obtenidas a partr de los
rasios  aomunes  identíaados:  a)  transferenaia  masiva  de  renta  urbana  sin
inaorporaaión de meaanismos de aaptaaión de plusvalía urbana y redistribuaión de la
renta ienerada por una deaisión normatva b) intervenaiones en la normatva urbana
que  faailitan  la  produaaión  de  espaaios  residenaiales  orientados  al  aonsumo  de
seatores  de  altos  iniresos,  ienerando  proaesos  inaipientes  de  seireiaaión
soaioespaaial y ientriíaaaión, a) aonformaaión de aatores reaatvos auyos ariumentos
preponderantes son ambientales y eleatvossaonservadores. El abordaje metodolóiiao
se realiza en el marao de una estrateiia aualitatva, a partr de téaniaas de análisis
doaumental, entrevistas semiestruaturadas y observaaión partaipante.
PALABRAS CLAVE: polítaa urbana – aonfiato – zoniíaaaión
1. INTRODUCCION 
La presente ponenaia forma parte de una línea de investiaaión sobre planiíaaaión
territorial que ha tenido al distrito de Quilmes, partdo del seator sur del Gran Buenos
Aires, aomo reaorte territorial para el abordaje de un aaso de estudio en el período
2004- 2014. En diaho aontexto, los resultados de la investiaaión se han materializado
en una tesis doatoral presentada y defendida en 20161, de auyos aontenidos se extraen
insumos para el presente trabajo y sus refexiones. 
1 Cirio, G. W. (2016). Territorio y luiar en las aonaepaiones e instrumentos de planiíaaaión territorial 
muniaipal: El partdo de Quilmes, Buenos Aires, Arientna, 2004-2014. Tesis de posirado. Universidad 
Naaional de La Plata. Faaultad de Humanidades y Cienaias de la Eduaaaión. En Memoria Aaadémiaa. 
Disponible en: htp:sswww.memoria.fahae.unlp.edu.arstesisste.1211ste.1211.pdf
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En  tempos  reaientes,  el  distrito  de  Quilmes  ha  evidenaiado  irandes
transformaaiones  en los  aentros  urbanos de las prinaipales  loaalidades del  partdo.
Diaho proaeso, vinaulado a las aondiaiones maaroeaonómiaas y a un nuevo modelo de
aaumulaaión a esaala naaional, tene su impaato loaal a partr de una doble tendenaia
durante el período 2004 – 2014 y aún viiente: las expeatatvas de valorizaaión aon los
aonseauentes proaesos espeaulatvos disparados y la areaiente inversión de aapitales
en desarrollos inmobiliarios en un aontexto loaal de relatva saturaaión y esaases de
suelo urbano. Ante este fenómeno, los instrumentos de polítaa urbana son objeto de
una fuerte puina polítaa entre aatores aon diferenaiales siiniíaatvos de poder, en un
proyeato  de  rezoniíaaaión  y  reaaliíaaaión  del  suelo  urbano  que  daría  luiar  a  un
proaeso  aonfiatvo  de  más  de  una  déaada.  El  presente  trabajo  tene  por  objetvo
exponer  y  analizar  los  hitos  más  siiniíaatvos  en este  proaeso y  poner  en debate
aliunas  aonalusiones  obtenidas  a  partr  de  los  rasios  aomunes  identíaados:  a)
transferenaia masiva de renta urbana sin inaorporaaión de meaanismos de aaptaaión
de plusvalía urbana y redistribuaión de la renta ienerada por una deaisión normatva
b)  intervenaiones  en  la  normatva  urbanas  que  faailitan  la  produaaión  de  espaaios
residenaiales orientados al aonsumo de seatores de altos iniresos, ienerando proaesos
inaipientes de seireiaaión soaioespaaial y ientriíaaaión, a) aonformaaión de aatores
reaatvos  auyos  ariumentos  preponderantes  son  ambientales  y
eleatvossaonservadores.  El  abordaje  metodolóiiao  se  realiza  en  el  marao  de  una
estrateiia  aualitatva,  a  partr  de  téaniaas  de  análisis  doaumental,  entrevistas
semiestruaturadas y observaaión partaipante. El reaorte temporal ha sido realizado en
virtud de la ponderaaión equilibrada de ainao ariterios prinaipales: la siiniíaatvidad de
las  transformaaiones  reaientes  oaurridas  en el  territorio  quilmeño,  los  períodos de
iestón de  los  iobiernos  muniaipales,  el  momentos  de  iniaio  de  la  experienaia  de
planiíaaaión priorizada para el análisis, los momentos de mayor aonfiatvidad en torno
a diaha experienaia, y la disponibilidad de informaaión.
Para  aumplir  aon  los  objetvos  propuestos,  el  trabajo  se  estruatura  en  auatro
apartados.  En  primer  luiar,  se  ofreaen  brevemente  los  prinaipales  lineamientos
aonaeptuales  que  orientan  el  análisis.  A  aontnuaaión  se  desaribe  el  aontexto
problemátao y  los prinaipales rasios del proaeso de rezoniíaaaión analizado.  Lueio,
se analiza arítaamente la experienaia en base a diferentes ejes que ponen énfasis en el
tpo y orientaaión de las intervenaiones en materia urbanístaa y sus resultados, el rol
del estado muniaipal e instrumentos utlizados, y en los aonfiatos soaiales derivados,
todos ellos en aonsonanaia aon los tres rasios aomunes identíaados en el párrafo
previo.   Por  últmo,  se  exponen  y  retoman  aliunas  ideas  aentrales  a  modo  de
refexiones ínales.  
2.  NOTAS CONCEPTUALES PARA EL ANALISIS DE UN PROCESO DE REZONIFICACION
URBANA.
Para  aomprender  un  proaeso  de  rezoniíaaaión,  en  tanto  modiíaaaión  de  los
alaanaes espaaiales e indiaadores urbanístaos de un instrumento de polítaa urbana
espeaííao en el marao de una ley provinaial (deareto - ley 8.912s7777), es neaesario en
primer  luiar  estableaer  lineamientos  aonaeptuales  alaros  para  orientar  el  análisis.
Considerado  esto,  a  aontnuaaión  se  exponen  de  manera  sintétaa  los  prinaipales
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abordajes aonaeptuales que se asumen en este trabajo, sin desaonoaer que por aada
uno de estos aonaeptos existe una multpliaidad de alternatvas que forman parte del
debate aontemporáneo sobre la polítaa urbana. 
2.1. Polítaa públiaa, planiíaaaión territorial y polítaa urbana. 
Desde un enfoque tradiaional en polítaas públiaas (Aiuilar,  2009; Villarreal Cantú,
2010)  se  deíne  a  la  polítaa  públiaa  aomo aireiados  de  deaisiones  aoniruentes  y
aonsistentes que son formuladas e implementadas en espaaios iubernamentales y no
iubernamentales en el marao de un Estado de dereaho demoarátao. Sin embario, nos
interesa destaaar en este trabajo una aproximaaión a la polítaa públiaa desde una
perspeatva menos raaionalista y Estado aentrada.  En ese sentdo,  una leatura más
aaorde a los postulados que asumimos, es la propuesta por Oszlak y O’Donnell (1984)
quienes aseiuran que toda polítaa públiaa es una toma de posiaión del Estado frente a
una auestón soaialmente problematzada en un determinado momento y luiar. En la
misma línea, es posible deínir a las polítaas públiaas aomo “(…) aquellas que afeatan a
la  aoleatvidad  y  son resultado  de  la  disputa  de intereses  proaesada polítaamente
donde intervienen múltples aatores, no solo iubernamentales.” (Repeto, 2005: 43 en
Rodríiuez y Di Viriilio, 2011). Así, en el marao de una polítaa públiaa la formulaaión e
implementaaión de soluaiones no es armóniaa, sino que es resultado de una disputa –
ieneralmente aonfiatva- de intereses entre aientes aon importantes diferenaiales de
poder.
En  relaaión  aon  las  polítaas  públiaas  orientadas  a  inaidir  en  las  estruaturas
territoriales, la Planiíaaaión Territorial es abordada en esta aomuniaaaión desde una
perspeatva arítaa partendo de la aonsideraaión de que debe ser entendida aomo un
proaeso soaial antes que aomo una estrateiia de orianizaaión o una polítaa puntual.
En esta aorriente, en la que insaribimos la perspeatva asumida, reaonoaemos junto a
Coraiiio (1994) dos dimensiones aonsttutvas que se artaulan:  la insaripaión de la
planiíaaaión  territorial  en  el  marao de  una  puina  teóriao-ideolóiiaa  en  la  aual  es
neaesario deínir los alaanaes de la misma, sus aaraaterístaas y formas de realizaaión; y
la  insaripaión  de  estas  polítaas  en  relaaión  a  un  aontexto  de  proyeatos  polítao  –
soaiales también en puina. Así,  aoinaidimos aon Hildebrand (1999), respeato a que la
planiíaaaión y el ordenamiento territorial puede ser entendida aomo el aonjunto de
polítaas  públiaas  y  planiíaaaiones  aon  reperausiones  territoriales  que  artaulan
disposiaiones leiales, planes, proiramas y aatuaaiones. 
En la misma línea, aonaebir al territorio desde estas perspeatvas permite vislumbrar
un  interesante  matz polítao,  pudiendo aonsiderarse al  territorio  aomo fraimentos
espaaiales  soaialmente  transformados,  aapaaes  de  aonsttuir  unidades  para  el
desarrollo  de polítaas  orientadas  a  delimitaaiones  espaaiales  aonaretas  y  a  irupos
poblaaionales asoaiados a esos reaortes. El aonaepto de territorio reaonoae una fuerte
tradiaión vinaulada a la aompartmentaaión del espaaio en funaión de relaaiones de
poder. En este sentdo, el territorio apareae aomo un  “(…) segmento de la superfice
terrestre asoicada a jurcsdciicones –generalmente estatales- en los iuales se ejerien
relaicones de poder asoicadas a naicones y Estados” (Tobio, 2011: 22). Por otro lado, es
posible sostener que la apropiaaión no se limita a una dimensión polítaa formal, sino
que inaluye la idea de proyeatos y espaaios vividos y disputados por diversos aoleatvos
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soaiales.  En ese  sentdo,  entonaes,  el  ejeraiaio  de poder se da en un esaenario de
ejeraiaio heiemóniao, pero disputado, de poder.  Así, el territorio no se reduae a una
entdad jurídiaa y tampoao puede ser asimilado a una serie de espaaios vividos sin
existenaia polítaa o administratva reaonoaida. (Brunet, Ferras y Théry, 1993. Citado en
Blanao, 20077: 42).
 En este aontexto, la polítaa urbana, entendida aomo un tpo espeaial de polítaa
públiaa aon inaidenaia en el territorio de la aiudad, es abordada desde el aonaepto de
dereiho a la icudad (Lefebvre, 19775) aomo el  dereaho de los habitantes urbanos a
aonstruir, deaidir y arear la aiudad. Asimismo,  estos iniaiales planteos que reaonoaen
la alternatva antaapitalista de la aaaión orianizada los habitantes de la aiudad, se
aomplementa  aon los  debates  aontemporáneos  sobre  el  aonaepto,  a  partr  de  los
aportes de Harvey (2013), Carlos (20077) y Soja (2008). 
2.2.  La zonifiaiión iomo instrumennto denl ordennamiennto tenrritorial a ensiala urbana
muniiipal.  
Las  primeras  modalidades  de  instrumentaaión  de  polítaas  de  ordenamiento
territorial estuvieron vinauladas a las preoaupaaiones del urbanismo de ínes del siilo
XIX y prinaipios del siilo XX. En ese aontexto, la aompartmentaaión del espaaio seiún
ariterios de homoieneidad por áreas se aonsttuyó en la prinaipal herramienta para
ordenar el territorio, dando luiar al instrumento denominado zonini o zoniíaaaión. En
la aatualidad, la zoniíaaaión siiue siendo uno de los instrumentos estruaturales de la
planiíaaaión urbanístaa; y forma parte de los instrumentos de planiíaaaión para la
iestón  urbana  bajo  la  íiura  de  normativas  de  regulaicón (Reese,  2011).  Diahas
reiulaaiones son estableaidas prinaipalmente mediante el aontrol de uso del suelo y la
reiulaaión  del  volumen  ediliaio.  Como  señala  Tella  (1996),  el  instrumento  de
zoniíaaaión presenta la ventaja de simpliíaar y esquematzar la aiudad a unos poaos
elementos relaaionados aon su desarrollo urbano, y de allí  que sea un instrumento
normatvo  fundamental  en  la  planiíaaaión  y  ordenamiento  del  territorio.  Este
instrumento de reiulaaión se enmaraa en nuestro aaso en la normatva del Deareto Ley
8912s7777 de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo de la Provinaia de Buenos Aires,
aontexto  en  el  aual los  muniaipios  bonaerenses  tenen  a  su  aario  las  etapas  de
planeamiento,  donde  la  zoniíaaaión  se  aonsttuye  en  uno  de  los  instrumentos
reiuladores aentrales en la deíniaión de polítaa urbana. Diaho instrumento estableae
normas de usos, oaupaaión y subdivisión del suelo, dotaaión de infraestruatura básiaa y
morfoloiía para aada una de los fraimentos del territorio determinados aomo áreas.
Dado el aaráater de asiinador de valor al suelo urbano que tene este instrumento, se
aonsttuye  en eje  aentral  de  disputas  aorporatvas,  seatoriales  y  multaatorales  que
tene  al  Estado  muniaipal  aomo  aator  aentral  de  los  proaesos,  ieneralmente
aonfiatvos, de modiíaaaiones en la normatva. 
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3. REZONIFICACIÓN DEL PARTIDO DE QUILMES. 
El auerpo normatvo que reiula el uso y oaupaaión del suelo del Muniaipio de Quilmes
está  aonformado  en  forma  solidaria  por  la  Ordenanza  Muniaipal  N°  4545s779  y
ordenanzas  modiíaatorias,  y  se  enauentra  en  la  seiunda  etapa  del  proaeso  de
planeamiento aon deíniaión de Zoniíaaaión seiún usos. 
A partr del relevamiento realizado, en funaión de fuentes doaumentales e informantes
alave,  podemos  estableaer  que  el  iniaio  del  aomplejo  proaeso  de  modiíaaaiones
siiniíaatvas reaientes a la zoniíaaaión de usos del suelo en el partdo de Quilmes tene
su oriien en el año 2004. Es en este año, auando aomienzan a proliferar exaepaiones a
la ordenanza 4545s779 viiente, en torno a la aonstruaaión de torres residenaiales y a la
aompra de inmuebles unifamiliares, aliunos de iran valor patrimonial arquiteatóniao,
aon  el  ín  de  desarrollar  proyeatos  residenaiales  multfamiliares.  Diaho  proaeso,
vinaulado  a  las  nuevas  aondiaiones  maaroeaonómiaas  y  a  un  nuevo  modelo  de
aaumulaaión a esaala naaional,  tene su impaato loaal  en el partdo a partr de una
doble tendenaia. Por un lado, las areaientes expeatatvas de valorizaaión ieneradas por
inminentes obras de infraestruatura vial para el partdo, aon la apertura de la aonexión
a autopista Buenos Aires La Plata en la loaalidad de Bernal. Esta fue materializada en el
año 2006 y puede entenderse aomo un eje fundamental de los aonseauentes proaesos
espeaulatvos  disparados.  Por  otra  parte,  la  areaiente  inversión  de  aapitales  en
desarrollos inmobiliarios en el marao de un meraado en expansión y en un aontexto
loaal de relatva saturaaión y esaases de suelo urbano, aon la aonseauente tendenaia a
la densiíaaaión urbana y enaareaimiento del suelo que esto produae. Estos proaesos
tuvieron su impronta loaal en el partdo de Quilmes aomo expresión de una tendenaia
ieneralizada en la Reiión Metropolitana de Buenos Aires en relaaión a una valorizaaión
del suelo y presión al alza de preaios (Baer, 2012)
En  este  marao,  señalaremos  tres  hitos  problemátaos  siiniíaatvos  que  se  han
desarrollado en el periodo 2004-2014.
El  primero  de  estos  hitos  problemátaos  se  iniaia  durante  el  año  2005  auando  el
iobierno muniaipal propiaió un proyeato orientado a ienerar un aambio normatvo en
las ordenanzas de usos del suelo, dando iniaio a prinaipios del año 2006 formalmente a
una Comisión de Rezoniíaaaión en el  marao del  Honorable Conaejo Deliberante de
Quilmes (HCD). Diaha aomisión tuvo a su aario la rezoniíaaaión para auatro áreas del
Distrito dealaradas “en estado emerienaia” (HCD, 2006). Diahas áreas fueron Quilmes
Centro,  Bernal  Centro,  Don  Bosao  aentro,  y  Don  Bosao  Este.  El  resultado  de  este
proaeso fue la sanaión, el 16 de marzo del mismo año, de la Ordenanza N° 103377s062
que modiíaó la zoniíaaaión de usos del suelo viiente permitendo y fomentando la
densiíaaaión y el areaimiento en altura de los aentros urbanos más aonsolidados del
partdo3.Esta tendenaia impulsada por la nueva normatva tendría un freno paraial, a
2Deareto de Promuliaaión N° 906s06. Convalidada por la Provinaia de Buenos Aires mediante el deareto 27760 del
16 de oatubre de 20077. (Provinaia de Buenos Aires, 20077) 
3Diaho proaeso de aprobaaión  fue fuertemente auestonado por  aonaejales,  ediles opositores  y  orianizaaiones
aiviles por presuntas irreiularidades vinauladas al oaultamiento de informaaión, aprobaaión apresurada y a “ lcbro
ierrado” (Diario Perspeatva Sur, 16 de marzo de 2006)
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partr de una medida dearetada por el intendente muniaipal Seriio Villordo en 20077,
mediante  la  aual  se  exiiió  a  los  emprendimientos  inmobiliarios  del  partdo  una
audienaia ante la Comisión de Urbanismo y una aertíaaaión de faatbilidad otoriada
por  las  empresas  de  serviaios  públiaos,  entre  otras  reiulaaiones.  Diaha  ordenanza
aprobada  por  el  HCD  no  tuvo  aonvalidaaión  provinaial,  siendo  motvo  de  fuertes
disputas aon la aámara de la aonstruaaión loaal. Lueio de diaho periodo, se reanudó la
tendenaia  areaiente  a  la  densiíaaaión  en  altura.  Los  aonfiatos  derivados  de  estas
transformaaiones  darían  luiar  al  impulso  y  exiienaia  de  parte  de  orianizaaiones
soaiales del partdo para un plan de ordenamiento. 
El seiundo de los hitos siiniíaatvos de rezoniíaaaión se iniaia aon el artaulo 23 de la
ordenanza 103377s06 que area la zona residenaial R77 y se aompleta aon la ordenanza
10568s06  que  estableae  los  indiaadores  urbanístaos  para  la  misma,  estableaiendo
además la neaesidad de presentaaión de anteproyeato ante la Comisión de Gestón
Urbanístaa.  Diaha  zoniíaaaión  estableaida  sobre  un  predio  baldío  utlizado  para
equipamiento de antenas de aompañías telefóniaas modiíaaría drástaamente el períl
de la aiudad, dando luiar al iniaio de una etapa aonfiatva respeato a la zoniíaaaión de
la zona. A partr del año 2008 aon la aprobaaión preliminar por parte de diaha aomisión
sobre el proyeato de urbanizaaión aerrada Nuevo Quilmes y el iniaio de las obras, se
produjo una fuerte reaaaión dando luiar a una pronta orianizaaión de los veainos del
barrio Villa Alaira y asambleas ambientalistas para detener el emprendimiento. En el
marao de un aomplejo devenir, aon fuertes disputas soaiales y polítaas en el Conaejo
Deliberante, el proyeato ha sido aonaretado y se siiue aonsolidando aatualmente, a
pesar de las numerosas irreiularidades e inaumplimientos normatvos que presenta,
así aomo en relaaión a las disputas de sentdos y peraepaiones por parte de los veainos
afeatados y orianizaaiones soaiales, tal aomo ha sido señalado en trabajos reaientes
(Cortzas, 2016) 
El teraer hito fundamental en el proaeso de rezoniíaaaión lo representa el aonfiato
vinaulado  al  proyeato  Nueva  Costa  del  Plata  (NCdP).  Esta  iniaiatva  abaraa  tres
kilómetros de franja ribereña en los partdos de Avellaneda y Quilmes. Fue presentado
en el año 2008 por las autoridades del muniaipio de Avellaneda, la empresa Teahint y
las autoridades provinaiales, siendo un emprendimiento inmobiliario de iran esaala,
que resulta aomo el produato de una iniaiatva planiíaada en la déaada de 1980 por el
irupo Teahint mediante su subsidiaria SyUSA (Saneamiento y Urbanizaaión Soaiedad
Anónima).  El  proyeato  involuara  paraialmente  terras  del  relleno  sanitario  Villa
Dominiao en la loaalidad de Wilde (Avellaneda), iestonado por el CEAMSE a través de
Teahint. El aaso aonsttuye un ejemplo siiniíaatvo de un proyeato urbano en donde se
forman aoaliaiones entre aatores privados liiados a irupos eaonómiaos transnaaionales
y aatores polítaos loaales, en virtud de ienerar transformaaiones urbanas en espaaios
vaaantes aon fuertes impaatos territoriales (Carut y Cirio,  2016). Este proyeato, que
inaluye también al muniaipio de Avellaneda4, se inserta en la zona ribereña de Quilmes,
abaraando  terrenos ubiaados entre el  Rio de la Plata,  el  aanal  Santo Dominio,  y la
Autopista Buenos Aires-La Plata, en zonas dealaradas aomo “Parque Natural y Reserva
Eaolóiiaa” por ordenanza muniaipal de 2002 (modiíaada en el 2003). Sin embario, la
zoniíaaaión  de  usos  del  suelo  estableaía  en  2006  que  se  trata  de  una  zona  de
4Partdo en el aual en el año 2008 se aprobó la rezoniíaaaión que permita el iniaio de obras.
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urbanizaaión  espeaial  de  interés  ambiental  (ZUA).  Quizás  por  esta  misma razón,  el
proyeato NCdP y la rezoniíaaaión –neaesaria para el aomienzo de las obras– estuvieron
aasi  dos  años  sin  pasar  al  reainto  del  aonaejo  deliberante  del  muniaipio  quilmeño
(Aizaorbe  et al, 2011).  Cuando en los últmos meses de 2010 el proyeato aomenzó a
tratarse en el aonaejo deliberante de Quilmes, aliunas orianizaaiones ambientalistas
entraron aatvamente en esaena y el potenaial aonfiato se profundizó, quedando desde
entonaes el proyeato formalmente interrumpido. Sin embario, el 21 de diaiembre de
2012 se sanaionó una ordenanza preliminar que tene por objeto la reiulaaión urbana
ambiental del área denominada Nuevos Centros Urbanos (N.C.U 1) Zona de Gestón
Espeaial  denominada  “Nueva  Costa  del  Plata”,  estableaiendo  la  aprobaaión  del
proyeato. Diaha ordenanza, tratada en los últmos días de diaiembre del mismo año,
fue objeto de fuertes disputas polítaas entre los aonaejales y el ejeautvo muniaipal
que  busaaba  su  aprobaaión,  aontando  también  aon  una  aatva  partaipaaión  de
movimientos  aoleatvos  en  defensa  de  la  reserva  natural.  Las  aontroversias  e
irreiularidades  que  rodean  al  proyeato  han judiaializado  el  aaso  ienerando que  la
Cámara  Federal  de  Apelaaiones  de  La  Plata  falle  aoníriendo,  hasta  el  momento,
aaráater de reserva a las zonas afeatadas e impidiendo su transformaaión.
4. REZONIFICACION: DISPUTA DE INTERESES Y CONFLICTOS SOCIALES
El proaeso de rezoniíaaaión, esquemátaamente presentado a partr de los hitos
más siiniíaatvos en el punto anterior, se analiza en este apartado proaurando debatr
sobre el  tpo y  orientaaión de las  intervenaiones  en materia  urbanístaa,  el  rol  del
Estado muniaipal, los instrumentos utlizados, los aspeatos partaipatvos y aonfiatos
soaiales derivados, identíaando los atributos más salientes.  
 Entre los rasios aomunes identíaados se destaaan:  a) transferenaia masiva de
renta  urbana sin inaorporaaión de meaanismos de aaptaaión de plusvalía  urbana y
redistribuaión de la renta ienerada por una deaisión normatva b) intervenaiones en la
normatva urbanas que faailitan la produaaión de espaaios residenaiales orientados al
aonsumo de seatores de altos iniresos, ienerando proaesos inaipientes de seireiaaión
soaioespaaial y ientriíaaaión, a) aonformaaión de aatores reaatvos auyos ariumentos
preponderantes  son  ambientales  y  eleatvossaonservadores.  Estos  tres  elementos
servirán para estruaturar el análisis. 
4.1. Deniisionens normatias   rennta urbana
 Los  tres  hitos  expuestos  respeato  al  proaeso  de  rezoniíaaaión  pueden  ser
entendidos en el marao del aonaepto de empresarcalcsmo urbano que Harvey (1989) ha
aauñado para referirse al nuevo rol que asumen los estados loaales al momento de
iestonar las polítaas urbanas. Así, el rol del Estado muniaipal ha estado fuertemente
sesiado  haaia  una  tendenaia  de  faailitaaión  para  la  realizaaión  del  aapital  en  el
territorio, aon una fuerte impronta privatsta. Como fue expuesto, las modiíaaaiones a
las normatvas urbanas de zoniíaaaión por parte de los aatores estatales loaales han
permitdo  un  neioaio  inmobiliario  que  impliaa  una  transferenaia  masiva  de  renta
urbana en favor  de los  aatores  privados  que impulsan y  realizan  los  proyeatos.  La
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tendenaia ienerada por esta deaisión, ha modiíaado drástaamente el  períl  de los
aentros urbanos del muniaipio, aon espeaial inaidenaia en las loaalidades no aabeaera
del partdo. Asimismo, este proaeso de transferenaia de renta no ha aontado aon la
implementaaión de instrumentos de aaptaaión de plusvalía aon el objeto de ínanaiar
el  desarrollo urbano. Desde una perspeatva aentrada en el  dereaho a la aiudad,  la
aatuaaión estatal en la materia no ha favoreaido el aaaeso al suelo urbano de la mayor
parte de la poblaaión,  sino que ha redundado en una profundizaaión de la breaha
existente para el aaaeso al meraado formal de seatores medios y bajos. Cabe destaaar
que los instrumentos de iestón urbana implementados en el proaeso de rezoniíaaaión
han  sido  limitados  a  la  modiíaaaión  de  los  indiaadores  urbanístaos  de  las  zonas
afeatadas  y  reaaliíaaaión  de  áreas,  inarementando  drástaamente  el  atraatvo  y
potenaial  aonstruatvo  de  esos  espaaios.  Como  se  ha  señalado,  no  han  existdo
intervenaiones tendientes a aaptar parte del inaremento ienerado en el valor del suelo
por la deaisión normatva y las tendenaias territoriales y del meraado inmobiliario. Esto
se ilustra en la íiura 1, donde puede observarse un esquema simpliíaado y sesiado de
la aomuniaaaión sobre las zonas afeatadas y las impliaanaias normatvas. Fiiura 1. 
Fcgura 1. Comunciaicón del HCD a los iveicnos de Bernal. 
Fuente: Boletn informatvo. Honorable Consejo Deliberante de Quilmes (2006). 
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 Asimismo, la aarenaia de implementaaión de instrumentos de iestón y aaptaaión
de plusvalía, o partaipaaión muniaipal en la valorizaaión, ha sido un eje del debate en
torno  al  posterior  desarrollo  de  un  Plan  Estratéiiao  (PEQ)  donde  formalmente  se
inaluyeron instrumentos tendientes a paliar estas aarenaias en la intervenaión estatal.
Sin  embario,  el  iniaio  de  ese  proaeso se  dio  en  2009  auando  buena  parte  de  los
impaatos ienerados por el proaeso de rezoniíaaaión se habían aonsolidado. 
Considerando la alasiíaaaión propuesta por Reese (2011) que reaonoae ainao tpos
de  instrumentos  para  la  planiíaaaión-iestón  en  materia  urbanístaa,  a  saber:  a)
Instrumentos  de  planiíaaaión,  b)  Instrumentos  de  promoaión  y  desarrollo,  a)
Instrumentos  de  ínanaiamiento,  d)  Instrumentos  de  redistribuaión  de  aostos  y
beneíaios,  e)  Instrumentos  de  partaipaaión  aiudadana;  es  posible  identíaar  la
implementaaión en una primera etapa solamente de instrumentos de partaipaaión,
fuertemente sesiados y aaotados, e instrumentos de planiíaaaión formales aon muy
bajo nivel de aonareaión efeatva.  En relaaión aon esto, reaién a partr de la experienaia
del  PEQ  (2009  –  2014)  se  inaorporan  formalmente  la  íiura  de  instrumentos  de
reiulaaión  urbanístaa  tales  aomo  Convenios  urbanístaos,  Consoraio  urbanístao,
Reauperaaión de aosto de obras, Transferenaias del potenaial aonstruatvo, Cesión de
terras,  Impuesto  predial  o  territorial  proiresivo,  Suelo  areado  y  Fondo de iestón
territorial.  Al respeato, se señalaba: “se deberán utlczar Instrumentos Urbanístios que
promueivan el desarrollo de áreas de cnterés para el muncicpco a traivés de la iaptaicón
de rentas o plusivalía e cmpulsando proiesos de ioniertaicón públcio-prcivada,  a los
efeitos de faivoreier las transformaicones deseadas” (DGPE, 2014). No obstante, estos
han  resultado  ser  herramientas  de  “buenos  deseos” (entrevista  a  funaionario
muniaipal,  2014)  más  que  instrumentos  para  la  iestón  del  territorio.  El  trabajo
empíriao realizado ha permitdo veriíaar la virtual inexistenaia de su implementaaión
hasta el año 2014. Esto se debe a tres aaraaterístaas aentrales que presentarían diahos
instrumentos seiún los disaursos de funaionarios entrevistados: a) la inexistenaia de
reilamentaaiones  normatvas  provinaiales  y  muniaipales  para  enaausar  su
implementaaión, aon la aonsiiuiente neaesidad de modiíaaaiones leiislatvas, lo que
disminuye siiniíaatvamente las posibilidades de que tales instrumentos se aonviertan
en el mediano plazo en herramientas viables para la iestón urbana y la aonareaión de
los proyeatos planteados;  b) el requerimiento de la partaipaaión aonaertada de otros
aatores soaiales aon intereses  y  lóiiaas en iran medida opuesta.  Cabe aalarar  que
aliunos de diahos aatores han manifestado una enériiaa neiatva a tales iniaiatvas, lo
que planteaba un esaenario de esaasa faatbilidad para su implementaaión; y a) la falta
de  voluntad  polítaa  y  poder  de  neioaiaaión  para  liderar  estos  proaesos  de
transformaaión  urbanístaa.  Estas  limitaaiones,  identíaadas  explíaitamente  en  los
disaursos indaiados a lo lario de esta investiaaión, serán retomadas y profundizadas
lueio en relaaión aon la reaatvidad soaial y los aonfiatos ienerados por estas polítaas
urbanas. 
Por otra parte,  los tres hitos de mayor  impaato en el  proaeso de rezoniíaaaión
estudiado  reíeren  a  intervenaiones  en  la  normatva  urbanas  que  faailitan  la
produaaión  de  espaaios  residenaiales  orientados  al  aonsumo  de  seatores  de  altos
iniresos, ienerando proaesos inaipientes de seireiaaión soaioespaaial y ientriíaaaión,
aatualmente bajo estudio. En este sentdo, la priorizaaión de modalidades de aaaeso al
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suelo urbano mediante el meraado formal de altos iniresos aoníere a las aatuaaiones
urbanístaas  un  períl  de  elctzaicón de  los  aentros  urbanos  tradiaionales  (aentros
históriaos de Bernal, Quilmes, Don Bosao y Ezpeleta), y de autoseireiaaión de seatores
de altos iniresos en nuevos desarrollos urbanos en áreas vaaantes (Nuevo Quilmes y
Proyeato NCdP). En este aontexto, la falta de una impliaaaión estatal en la valorizaaión
ienerada para ínanaiar el desarrollo urbano tendiente a iarantzar el dereaho a la
aiudad de los seatores populares ha redundado en aatuaaiones limitadas en materia de
ieneraaión y mejora de aondiaiones de hábitat urbano para los seatores de medios y
bajos iniresos. En este sentdo, las intervenaiones en materia urbanístaa han tenido
un  menor impaato y una esaala muaho más modesta. La areaaión de zonas dealaradas
Distrito  de  Urbanizaaión  Prioritaria  DUP,  Distrito  de  Urbanizaaión  Espeaial  (DUE)
Cooperatva de Consumo y Vivienda Quilmes, Distrito de Urbanizaaión Espeaial DUE-1,
y  zona  residenaial  R8  orientada  a  la  loaaaión  de  vivienda  soaial,  son  ejemplos  de
aambios  introduaidos  en  el  proaeso  de  rezoniíaaaión  que  tenen,  al  menos
potenaialmente, un impaato en la mejora de las aondiaiones para la produaaión de
modalidades  de  hábitat  popular.  Sin  embario,  estas  afeataaiones  y  las
transformaaiones derivadas de ellas han sido ínanaiadas mediante líneas de aréditos
naaionales  e  internaaionales  espeaííaas,  desaproveahando  la  oportunidad  de
redistribuir  renta  urbana  en  favor  de  los  seatores  de  menor  aonsolidaaión  en  las
infraestruaturas  de  hábitat  urbano  del  partdo.  Asimismo,  la  mayor  parte  de  estas
transformaaiones normatvas no han tenido un impaato real en la transformaaión del
territorio. 
Por  últmo,  los  aonfiatos  derivados  de  las  intervenaiones  urbanístaas  estatales
aanalizadas mediante el proaeso de rezoniíaaaión han ienerado la aonformaaión de
una  aoaliaión  de  orianizaaiones  no  iubernamentales,  asambleas  barriales,  veainos
autoaonvoaados,  aorporaaiones profesionales aon intereses en el desarrollo urbano,
insttuaiones públiaas y diferentes instanaias de partaipaaión soaial, dando luiar a la
aonformaaión de un heteroiéneo aoleatvo soaial reaatvo al proaeso de rezoniíaaaión.
Esta trama de aatores soaiales,  entendidos aomo una airupaaión u orianizaaión
humana  -transitoria  o  estable-  aon  aapaaidad  de  desarrollar  y  expresar  intereses
propios y aompartdos, deínir y satsfaaer neaesidades, aaumular reaursos de distnta
índole, e intervenir en una situaaión determinada produaiendo heahos siiniíaatvos
(Matus, 19877) en torno al  esaenario de rezoniíaaaión de Quilmes, ha dado luiar a
múltples aoníiuraaiones aonfiatvos en un aomplejo y dinámiao proaeso. Dada la iran
heteroieneidad  de  situaaiones,  el  aonaepto  de  ionfcito  de  proxcmcdad (Azuela  y
Musseta, 2008) resulta pertnente para dar auenta de la movilizaaión de miembros de
la aomunidad afeatados por obras que modiíaan desfavorablemente su entorno más
próximo. En este sentdo, se ha produaido en torno al proaeso estudiado una verdadera
aoaliaión  de  orianizaaiones  veainales,  foros,  asambleas,  airupaaiones  y  ONG´s  aon
diferentes irados de tradiaión y formas orianizatvas que pueden aonaebirse bajo una
lógcia  de  eleiicón  (Cirio,  2016),  en  los  auales  se  aomplementan  ariumentos
ambientales,  identtarios  y  aonservadores,  aon  el  objeto  de  impedir  las
transformaaiones impulsadas por los proaesos de rezoniíaaaión.  En la íiura  2 puede
observarse, esquemátaamente, la aoníiuraaión del entramado de aatores en torno al
proaeso estudiado y el posiaionamiento de aada uno de ellos. 
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Fcgura 2. Aitores soicales y proieso de rezoncfiaicón  
Fuente: Cirio, 2016. 
Por razones de extensión y pertnenaia sobre el reaorte realizado para este trabajo,
nos aentraremos en la lóiiaa de eleaaión. Los aoleatvos reaatvos se han posiaionado
abiertamente en espaaios de aonfrontaaión aon respeato al Estado aomo líder de un
proaeso de transformaaión del territorio quilmeño. Así, las diferentes formas asumidas
por  estas  orianizaaiones  muestran  niveles  de  aonsolidaaión  y  de  aaumulaaión  de
reaursos dispares. Vinaulado aon diahas aaraaterístaas, observamos que esos aatores
siempre  en  el  marao  de  aonfiatos  de  intereses  explíaitamente  disputados,  han
mostrado  aapaaidades  diferenaiales  para  ejeraer  presión  y  aaaiones  direatas,  aon
niveles de inaidenaia en las polítaas de planiíaaaión y ordenamiento territorial  que
han ido desde un nivel muy bajo de impaato, hasta loirar impedir transformaaiones
urbanas de iran esaala. En este marao, los foros, asambleas, juntas veainales y otras
modalidades de orianizaaión se han nualeado en torno a tres irandes ejes de aaaión:
a) Reivindiaaaiones respeato a la neaesidad de un Plan urbano Ambiental y la neaesidad
de direaaionar un modelo de aiudad ideal, siempre a partr de las aonsideraaiones de
eleiicón y  valores  que  diahos  aoleatvos  intentan  imponer;  b)  Confrontaaiones  e
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impedimentos respeato al proaeso de rezoniíaaaión tendiente a densiíaar los aentros
urbanos  y  a  la  aonformaaión  de  urbanizaaiones  aerradas  (Nuevo  Quilmes);  a)
Confrontaaiones e impedimentos aon respeato al proyeato de modiíaaaión de la franja
ribereña de Bernal, espeaialmente en lo aonaerniente al proyeato NCdP. 
En  el  primer  aaso,  el  impaato  de  la  aaaión  aoleatva  de  estos  aatores  ha  sido
siiniíaatvo por  los  reaursos  movilizados  y  el  posiaionamiento  públiao  loirado.  Sin
embario, en virtud del esaaso nivel de aonareaión del Plan Urbano Ambiental (PUA,
2009-2014),  y  su  rápida  evanesaenaia  en  el  amplio  marao  aontenedor  del  Plan
Estratéiiao (PEQ, 2010 – 2014), el nivel de injerenaia en las polítaas de ordenamiento
territorial ha sido muy modesto. De iiual manera, aon respeato al seiundo de los ejes,
mientras en una primera instanaia la reaaaión aoleatva loiró poner un freno temporal
al proaeso, en el mediano plazo el impaato de diahas aaaiones fue perdiendo efeato en
funaión de la aonareaión de la rezoniíaaaión, el avanae de la aonstruaaión en altura en
subaentros  urbanos  y  barrios  residenaiales,  así  aomo  el  avanae  del  barrio  aerrado
Nuevo Quilmes.  En este sentdo, destaaa el aonfiato donde los veainos del barrio  Villa
Alaira,  orianizados  aoleatvamente,  se  opusieron  abiertamente  al  proaeso  de
rezoniíaaaión en ieneral,  y  al  proyeato de urbanizaaión aerrada Nuevo Quilmes de
manera  puntual.  La  demanda  en  torno  a  obras  de  infraestruatura  neaesarias  para
aliviar el problema de inundaaiones en el barrio, y las aaaiones en torno a la peraepaión
de que las aondiaiones ambientales -ya fráiiles- han sido deterioradas aún más a partr
de la instalaaión de la urbanizaaión, son ilustratvas de esta lóiiaa.  En virtud de los
resultados,  los  aatores  suriidos  en  diahas  airaunstanaias  fueron  proiresivamente
perdiendo posiaionamiento en la arena polítaa de las polítaas urbanas tendiendo a un
siiniíaatvo debilitamiento de sus aapaaidades y reaursos. 
Por  últmo,  los  aatores  más  empoderados  en  todo  el  proaeso  estudiado  son
representados por las asambleas ambientalistas loaales, las auales en asoaiaaión aon
otros aatores extra loaales de nivel reiional, provinaial y naaional, han tenido un fuerte
impaato  en  las  polítaas  de  ordenamiento  del  territorio,  loirando  que  el  Estado
muniaipal, a la luz de las demandas, presión popular y relevanaia mediátaa ienerada,
limite la alianza de aooperaaión estableaida aon los irupos eaonómiaos impulsores y
restrinja,  mediante  reiulaaiones,  los  alaanaes  y  esaala  del  proyeato.  Asimismo,  las
aaaiones realizadas por estos aatores reaatvos han loirado, hasta el momento, frenar
el proyeato de urbanizaaión mediante sanaiones judiaiales que involuaran a los niveles
Provinaial y Naaional. Se observa en este aaso una verdadera reapropiaaión de estos
ámbitos ribereños por parte de estos aatores, poniendo en tensión las territorialidades
históriaas  allí  ieneradas  para  imponer  sus  propios  proyeatos  de  oaupaaión  y
apropiaaión  -material  y  simbóliaa-  en  el  fraimento  del  territorio  afeatado  por  el
proyeato NCdP. 
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Fcgura 3. Aitores reaitivos en Quclmes.
Fuente: Cirio, 2016
5. A MODO DE CIERRE
Se ha presentado en este trabajo una serie de hitos siiniíaatvos en torno a un
proaeso de rezoniíaaaión urbana a esaala muniaipal,  y  se ha puesto énfasis en los
aonfiatos soaiales derivados de diahas deaisiones normatvas. En diaho aontexto, se ha
deínido al ordenamiento territorial aomo un marao normatvo en el aual la polítaa
urbana enauentra analaje, siendo esaenario de fuertes disputas soaiales y aorporatvas.
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Asimismo, se ha asumido que el enfoque de polítaas públiaas permite aomprender el
rol  del  Estado y la toma de posiaión de éste frente a los problemas soaiales y  los
intereses de múltples aatores en disputa. En este sentdo, la intervenaión urbana en el
período estudiado muestra que el proaeso de rezoniíaaaión ha estado siinado por un
aonjunto  de  deaisiones  normatvas  aon  fuertes  impliaanaias  espaaiales  y
soaioeaonómiaas, en el marao de proaesos partaipatvos esaenoiráíaos, fuertemente
aaotados y sesiados. En este aontexto, el reaonoaimiento del aonfiato soaial derivado
de  diahas  intervenaiones;  y  de  las  reivindiaaaiones  ieneradas  por  los  aoleatvos
reaatvos, ha sido dirimido por el estado muniaipal en favor de la realizaaión de los
intereses  polítaos  y  eaonómiaos  resultantes  de  una  aoaliaión  de  intereses  aon los
seatores privados y profesionales interesados en el desarrollo inmobiliario orientado a
seatores  de  altos  iniresos.  En  relaaión  aon las  modiíaaaiones  en  la  zoniíaaaión  e
indiaadores urbanístaos, el aaráater téaniao normatvo del instrumento, su aonaepaión
aasi unipersonal por un espeaialista partaipe del equipo de planiíaaaión, su énfasis en
el inaremento de la densiíaaaión urbana y la desestmaaión de los pedidos de veainos
y orianizaaiones soaiales orientados a evitar tales modiíaaaiones, pareaen reforzar los
aspeatos ísiaalistas, raaionales y normatvos de la perspeatva asumida, bajo la aual
subyaaen,  en tono de  pretendida neutralidad,  las  eleaaiones  polítaas  y  axiolóiiaas
impliaadas.  Las  transformaaiones  urbanas  que  se  han  materializado  aomo
aonseauenaia  de  este  proaeso  han  tendido  a  reforzar  las  asimetrías  espaaiales  y
soaiales ya presentes en el territorio quilmeño. En el proaeso, el Estado muniaipal ha
perdido  la  oportunidad  de  ínanaiar  el  desarrollo  urbano,  la  inversión  en
infraestruaturas y el aaaeso al hábitat urbano de iran parte de la poblaaión del partdo,
a partr de la implementaaión de meaanismos de aaptaaión y redistribuaión de renta
urbana, aumpliendo aon aliunas de las premisas básiaas del dereaho a la aiudad. 
Asimismo, durante el período estudiado el aonfiato soaial derivado del proaeso de
rezoniíaaaión  ha  sido  dclucdo por  el  ejeautvo  loaal  en  el  marao  de  apelatvos
homoieneizantes  aomo  el  de  aiudadanía  y  aonsenso.  Esto  ha  llevado  a  aonaretar
aentros  urbanos  más  exaluyentes,  urbanizaaiones  aerradas  exalusivas,  proaesos  de
ientriíaaaión  y  seireiaaión,  deterioro  de  aondiaiones  ambientales  fráiiles  en
eaosistemas y barrios vulnerables, persistenaia a iran esaala de aondiaiones de hábitat
popular sin infraestruaturas, y debilitamiento de un entramado de aatores reaatvos
que supo posiaionarse en el aampo del debate sobre las polítaas urbanas loaales.  Los
nueivos ientros urbanos, el Nueivo Quilmes y el proyeato Nueiva Costa del Plata resultan
ilustratvos  en  su  apelatvo  novedoso.  Muestran  un  proaeso  de  planiíaaaión  del
territorio  y  rezoniíaaaión  que  lejos  de  promover  el  dereaho  a  la  aiudad  y  el
aahiaamiento de breahas soaioespaaiales en el territorio del ivcejo Quilmes, apuesta por
la  aonstruaaión  de  nuevos  espaaios,  exaluyentes  y  diferenaiados
soaioeaonómiaamente, sin la inaorporaaión de meaanismos redistributvos. 
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